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Abordagens de governanca em dreas metropolitanas
da América Latina: avancos e entraves

Approaches of metropolitan governance in Latin
America: advances and obstacles

Vs e

Douter em Ciéncias Sociais, Universidade Federal do ABC [UFABC), Centro de Engenharia, Modelagem e Ciéncias
Sociais Aplicadas [CECS), Programa de Mestrado em Planejamento @ Gestho do Territdrio, Santo Andréd, 5F - Brasil, e-mail:
klaus frey@ulabeedu br

Resumo

Este artipo disoute alguns aspectos emplricos e wedrico-conceiiais das ransformaghes das estruturas e
praticas de governanga em dreas metropolitanas na América Latina Inicia-se com os problemas ¢ desafios
que s¢ colocam na atual conjpuniura para a governanga das regides metropolitanas, para, na sequéncia, exa-
minar algumas mudangas Insttuclonals ocorridas na América Latdna nas dldmas décadas. Malor énfase é
dada aos casos emiblematicns ¢ antaginicos do Brasil e da Colémbia, sendo o primeiro caracterizado por
uma insercio num Estado federathvo com forte autonomia municipal e uma - de fato - omizsio por parte do
Estado naclonal quanto as reglies metropolitanas; e o segundo pelo papel crucal exercido pele Estado con-
tral na busca da criacio de uma governabilidade metropolitana, no contexto de um sistema estatal unitirio
com autoridades locals frigeis, A partir dessa contraposicio, posshrels estratéglas instiucionais alternati-
vag glo discutidas, sobretudo xz possibiliddades de novas priticas Interativas de cooperagio em rede no dm-
bito da governanga metropolitana Por fim, 530 apresentados alguns desafios da governanga metropolitana
na Amirica Latina visando promover praticas politicas mais interativas ¢ democriticas entre as autoridades
estatals e a socledade civil.

Palavras-chave; Governanca metropolitana. Arranjos institucionals, Cooperagio em rede, América Latina.

Abstract
Thiz arifcle addreses some empirical ond theoretionl azpects of changing governance struciures ond praclices
in Latin American metropoliton areaz [ sorts with the problems and challenges faced By metropolitan go-
vernance fn the cirrent context. Subsequently, some institutional changes in Latin America in recent decodes
are examined, placing grealer emphasis on the emblematic and antagonistic coses of Brogl and Colombia;
the first being characierized by a federal stote with strong local eutonomy and evident shortcomings of natio-
nial stete inftlathves concerning its metropelitan reglons: the second for the orucial role played by the central
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government fn the pursuit of metropoliten governance in the conbext of @ unitary stale system with relatively
weerk Tocal auwthorities. Based on this confromtation, possible alternative institutional strategies are dizcussed,
expecially the possibilities of new interactive praciices of nebwork cooperation within an overall framework
of metropaditon governance, Finally, the paper concludes with some challenges of metropolitan governance fn
Latin Americr in order to promaete more interective and democratic politicel praciices between siote author-

ties and chil soctety,

Keywords: Metropolitan governance. Institutional arrengements. Metwork cooperation. Latin Amerioa.

Introducac

Durante as altimas décadas, as metropoles lati-
no-americanas sofreram transformagbes graves no
que tange & expansdo territorial e ao agravamento
dos problemas sociais, bem como a deficiéncias em
termos de infraestrutura bdsica e & exploragio de
oportunidades econdmicas, tornando-se cada vez
mais necessdirias respostas coletivas e verdadeira-
mente metropolitanas a esses novos desafios que
se colocam para o bem-estar das populosas regides
metropolitanas.

Mo entanto, como tratar, organizarn, gerenciar e
planejar aglomeragies metropolitanas caracteri-
zadas por um aumento continuo da complexidade?
Como lidar com as tendéncias de gentrificacio e
fragmentagio urbana, com a crescente diversidade
espacial, zocial e econdmica, a distribuigio desigual
da infraestrutura urbana e as ameacas relativas a
gqualidade ambiental e iz condighes de vida da po-
pulacio nezsas regides? Como abordar a progressiva
dependiénca de fatores externos como a vacilante
eeonomia mundial ou as mudancas ambientais glo-
bais? Como responder ao desafio de articular a agio
piiblica em diferentes escalas, bem como diferentes
espacos berritoriais ¢ Muncionais? Sem divida, sho
imprescindiveis novas respostas articuladas e inte-
rescalares ¢ um papel mais ativo exercido pelas me-
tropoles ou cidades regibes, colocando em destague
o conceito da governanca em dreas metropolitanas®,

MNiop por acaso, a nogio de governanga ganhou
importincia ¢ foi inicialmente concebida como uma

abordagem tedrica e analitica para compreender
as novas formas e priticas de articulagio politico-
-administrativa que surgiram relaconadas, por
um lade, & influéncia politica crescente da Unifio
Europeia e, por outro, ao processo de metropoli-
zacio [GROTE; GBIKPIL, 2002; HAMBLETON et al,
2002; HEINELT, 2008). Ambos o8 casos tém em co-
mum gue as estruturas institucionais, legalmente
instituidas, revelaram-se incapazes ou insuficdentes
para incorporar as emergentes redes politico-ad-
ministrativas, primordialmente informais ¢ com-
postas por atores de autoridades estatais, do setor
produtive e das organizagies niio governamentais,
gue crescentemente marcam o ambiente politico-
-administrativo nas sociedades mais complexas e
diversificadas.

Mo paszado, as relapbes informais na arena po-
litica, consideradas como caracteristica peculiar da
politica latino-americana, t¥m sido muitas vezes
consideradas como patologias do processo politico:
ou como expressio de um tipo obsoleto de cultura
politica, caracterizada pele patrimonialismo, clien-
telismo ¢ a corrupao, ou, pelo menos, como entrave
na busca de uma pritica politica moderna e racio-
nal. No entanto, no debate contemporineo sobre
governanga esta informalidade ganha importincia,
vista agora como uma necessidade urgente, em ra-
zio dos deficits de eficicia da acio meramente esta-
tal, da falta de capacidade das autoridades piblicas
em dar respostas is crescentes demandas sociais
g, finalmente, da observada perda de legitimidade
democritica das estruturas ¢ processos politicos

Recorrenda ao conceito de povernanca metropolitina, niio pretendemos restringir nossa andlise a processos ¢ institnighes de

povernanca em regides metropolitanas formalmente estabeleckdas, Extaneos antes Interessados na compreensio dos avangos ¢
dificubiades nos processes de arioulacke e cooperacio enre diferentes iores governanentais ¢ ndo governamentas no enfren-
mente coletive de problemas comuns, sendo condiclonados por insinulctes formaks ou informeais ¢ carscen zadas por problenas

envodvende dimensio supransenicipal ou msetropolitn.
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formais. Todavia, o principal dilema inerente ao
conceilo beorico de governanga ¢ Seus Correspon-
dentes fendmenos empiricos estd relacionado &
possibilidade de que a abertura para a informalida-
de ¢ fexibilidade institucional na politica = mesmo
se considerada inevitivel no contexto atual - pode-
ria levar a uma revitalizagio dos bem conhecidos
vicios ¢ patologias da politica lating-americana,

Entiio, se partimos do pressuposto de um inevi-
tavel alinhamento de processos e instituigbes politi-
ooz b necessidade de uma aglo piblica coordenada,
perpaszando miltiplas escalas e setores e promo-
vendo destarte padries mais flexiveis e interativos
de articulacio politica, um debate mais amplo sobre
as necessidades institucionais de governanga me-
tropolitana é necessdrio, sem, contudo, ignorar os
rizcos relacionados i informalidade politica.

Meste artigo sio discutidos alguns aspectos
empiricos e tedrico-conceituais das mudancas em
curso na América Latina na drea da governanga
em dreas metropolitanas, A partir de uma contex-
tualizagio inicial abordando problemas e desafios
colecados na atual conjuntura para a governanga
em dreas metropolitanas, o artige examina algu-
mas mudancas institucionais ocorridas na Ameérica
Latina nas idltimas décadas, bem como possiveis
estratégias institucionais alternativas. Por fim, sio
incluides alguns dezafios da governanga metropoli-
tana na América Latina visando promover priticas
politicas mais interativas entre as autoridades esta-
tais e a sociedade civil.

A metropolizacio e o desafio da governanga

Mas dltimas décadas, as cidades latino-ameri-
canas sofferam transformagdes significativas, pro-
blemas antigos e novos, em wm contexto de wm
“processo de metropolizacio cada vex mais denso,
concentrade ¢ complexo” [SANTOS [c, 2009, p. 7). Os
desafios metropolitanos relacionados a0 aumento
da pobreza, & segregacio sodal e territorial, 4 dete-
rioracao do meio ambiente ¢ da qualidade de vida,
ao aumento da violénda e da criminalidade, para
mencionar 50 alguns, tipicamente perpassam e nio
s atém ds ronbeiras politico-administrativas, No en-
tanto, enquanto, por um lado, 5o marcados por for-
tes conflitos de interesses e dilemas de acio coletiva,
por outro, envolvem potencialidades de “spillovers”,
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que a prindpio favorecem, ou demandam, atuagies
coletivas dos diferentes drgios ¢ atores afetados
[(FEIQCE, 2004 ]: ou seja, a perspectiva de possiveis
ganhos individuais em virtude de agdes coordenadas
impulsiona esses agenles para a COOPEracan ¢ agio
coletiva, tornande crucial a ampliagio da “capacida-
de de articular escolas, de analisar e intervir de modo
fransescalar” [VAINER, 2006, p. 28]

Contudo, a governanga metropolitana ultrapassa
a mera necessidade de criar uma instancia de pla-
nejaments em nivel regional dotada de compebén-
cias e capacidades para garantir uma racionalidade
técnica supostamente superior para melhor enfren-
tar og dilemas de agio coletiva reladonados & frag-
mentagio das competéncias jurisdicionais. Além da
dimensio horizontal, da necessidade de integracio
¢ coordenagio da acio inbermunicipal, governanga
metropolitana também abrange a necessidade de
uma articulagio na dimensio vertical, tanto “para
baixo” [em diregio s esferas espaciais das vizi-
nhangas e bairros) como também "para cima”™ para
0% niveis superiores, sejam estes os niveis do esta-
do, da Unido ou em relagio a arranjos institucionais
internacionais (HEINELT, 2008, p. 159). As tendén-
cias gerais de fragmentacio e complexificagio, que
muitas vezes fogem das competéncias e do alcance
da agio meramente municipal, dificultam a perse-
guicio de politicas ¢ estrabégias intermunicipais
comuns e integradoras ou de estratégias verdadei-
ramente metropolitanas, no sentido de contemplar
suas dimensies tanto horizontais quanto verticais.

Apesar das limitaghes da questio metropolita-
na nos processos de redemocratizacio na América
Latina, o debate sobre governanca metropolitana
voltou a ganhar relevinca nos dltimos anos em
fungio do crescente reconhecimento da importin-
cia deszas regibes para o processo geral de desen-
volvimento econdmico, Destarte, as experiéncias
latinp-americanas de povernanca metropolitana e
o respective discurso, ainda bastante incipientes,
seguem "a mais nova onda de reformas de gowver-
nanga metropolitana [... em toda a Europa ocidental
que...] ¢ focada nas prioridades econdbmicas como a
competitividade territorial e em atrair capital exter-
no de investimento no contexto da integracio geoe-
condmica ¢ Europeia” [BRENNER, 2003, p. 297).

As experiéncias europeias, de acordo com Bren-
ner, 50 podem ser compreendidas considerando-se,
por um lade, as tendéncas mais amplas de redimen-
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sionamento do Estado em termos territoriais, rela-
cionadas principalmente ao processo de integragio
europeia, e, por outro, a relagho de tais experiéncias
com “novas emergentes estratégias politicas visan-
do & reconfiguragio das abordagens herdadas em
favor de uma governanga urbana empreendedora”
(BRENNER, 2003, p. 297).

Visto que na América Latina, ¢ especficamente
no caso brasileiro, o dltimo aspecto tem igualmente
ganhado relevincia na governanca urbana no de-
correr das dltimas décadas [ARANTES et al,, 2000;
COPANS, 2005; DE MATTOS, 2004: FREY, 2007),
outros aspectos sdo importantes para se entender
o renovado interesse na reconfiguracio do Estado:
em primeiro lugar, o debate sobre a necessidade de
um novo pacto federativo, a redefinigio das compe-
téncias entre 0s trés niveis de governo ¢ a necessi-
dade de uma melhorada cooperagio federativa nas
politicas piblicas [ARRETCHE, 199%: ABRUCIO,
2005); e segundo, os problemas metropolitanos
estruturais que recolocaram na agenda politica as
estrabégias de recentralizagio politica e administra-
tiva [DAVIDOVICH, 2004; ROLNIE, SOMEKH, 2003).

Oz receios relacionados ao fortalecimento da
escala metropolitana estio, portanto, tradicional-
mente relacionados & possibilidade de um enfra-
guecimento do poder local - espago privilegiado
de mobilizagio e organizagio social ¢ politica - e,
com isso, da propria democracia. Tendo em vista
gque os avancos em termos de democratizacio, am-
pliagio da participacio popular e fortalecimento
da sociedade civil concentram-se basicamente em
dmbito municipal, ndo parecem sem fundamento o
temores acerca dos potenciais riscos relacionados
a recentralizacio e tecnocratizagio que poderiam
acompanhar o fortalecimento institucional em ni-
viel metropolitang, Cabe ressaltar gque as medidas
de descentralizacio na América Latina devem ser
compreendidas como “reacio & metropole, como
resisténecia ao centralismo do poder” [DAVIDOVICH,
2004, p. 203), historicamente dominante na regiio.
Por isso, o fortalecimento do poder local nas dlti-
mas décadas na Amdérica Latina fol primordialmen-
te visto como conguista democritica, opondo-se
aos perivdos de maior institucionalizagio em nivel
metropolitane que radicdonalmente convergiu com
padries governamentais centralistas e autoritirios.

Todavia, analises do federalismo brasileiro
pos-Constituicdo revelaram também “os efeitos

perversos da descentralizagio™ [MELD, 1996), ba-
seados na dominacio das elites locais e de priti-
cas patrimonialistas e clientelistas, bem como no
aumento da competitividade nas relagdes inber-
municipais ¢m detrimente dos principios da coo-
peragio e solidariedade. As discussies acerca da
“volta da metrapole” (DAVIDOVICH, 2004) ou “da
ezcala pertinente da acio politica ¢ de planejamen-
to" (VAINER, 2006, p. 9) precisam, portanto, levar
em consideracio a pluralidade dos arranjos institu-
cionais, as diferencas ¢ oz dilemas da[s) culturals)
politico-administrativalz], assim como os interes-
ses politicos em jogo e as respectivas dindmicas po-
liticas subjacentes.

A preponderincia da dimensio econdmica e
da competividade regional é uma das novas va-
ridveis presentes nas recentes tentativas de revi-
lalizar a discussio em torne das regides melro-
politanas, e tem como premissa e consequéncia a
mobilizacko ¢ a maior representacio do empre-
sariado local em faruns de desenvolvimento re-
gional e, consequentemente, o ajustamento aos
interesses da elite politica ¢ econdmica local: "As
alternativas estratégicas podem variar [..], mas a
farmula escolhida tem que ser aceitivel e viivel
para o estamento politico que, no final das contas,
representa os interesses dos cidaddos, dos agen-
tes econdmicos ¢ sociais” [CUADRADO-RDURA;
GUELL, 2005, p. 120).

Esse argumento de uma suposta equivaléncia
entre oF interezses dos cidadios e oz de seus repre-
sentantes parte da premizsa da eficicia do principio
da representacio no processo democritics; uma
premizsa bastante questiondvel no contexto latino-
-americano, no qual a relagio entre as classes ou
elites politicas dominantes e as massas populacio-
naizs & habitualmente marcada por patrimonialismo,
clientelismo e corrupgiio como padries comuns de
comportamento politics,

Abordagens consensualistas, perseguidas em
contextos de sociedades desiguais e de graves dese-
guilibrios de poder, frequentemente implicam na ex-
clugio de atores sodais incdmodos dos processos de-
cisdrios, na “imposigio de consensos” e na busca de
determinagio de uma agenda hegeménica por parte
dos atores mais influenbes no processo; ou busca-se
atenuar o conflite pela constituigho de agendas e
processos politicos paralelos, atendendo diferen-
tes clientelas ¢ interesses em jogo, privilegiando
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a fragmentagio do processo politico e, logo, sua
despolitizacio.

De fato, as pressies da globalizaciio limitam as
possibilidades de agdo por parte da governanca ur-
bana (GILBERT, 2003), ¢ em fungio da fixacio dos
atores politicos dominantes nas oportunidades pro-
porcionadas pelo mercado global, multiplicam-se
ainda mais as tendéndas de fragmentacio ¢ segre-
gagio urbana:

A necessidade de posicionar-se nos mercados
internacionais ¢ de atrair empresas vinouladas 3
economba global reforca a tendéncla de criar zonas
“egpedials’, parques tecnalgicos e empresarials,
Waorld Trade Centers ou centras de telecamuni-
caphes etc, que multas vezes podem constibulr
verdadeiros enclaves, sem efeitos de integragio,
nem com relagio § cidade, nem talvez em relagio
4 economia [BORA, 2001, p. 23]

Az segregagies econfimicas, na sua dimensio
espacial, reforgam a polarizagio social, acarretando
consequincas graves para a qualidade de vida das
pessoas (REICHL, 2007), fato gue coloca a gover-
nanga local no centro de atengio: “interagies locais
entre os cidaddos e o Estado se tornaram mais im-
portantes e mais criticas para as atuais condigtes de
vida e az oportunidades futuras de milhdes de cida-
dios" [GRINDLE, 2007, p. 5). E é nessas interaghes
gue ganha destague o nivel regional ou metropoli-
tano dentro de uma concepgliio de governanga que
aposta antes na cooperagio e integragio em favor
de um desenvolvimento sustentivel da regido do
que na competicio municipal pela atracao de recur-
505 e5CAs505, 0U seja, que valoriza “a cooperagio em
detrimento do individualismo localista® [ROLNIK:
SOMEEH, 2003, p. 103].

Partimos da suposigio de que a habitual forma
dualistica e fragmentiria de pensar e de agir deve ser
considerada como um dos impedimentos principais
no caminho em diregiio & maior sustentabilidade so-
cial e ambiental urbana. Um dos grandes desafios da
governanca metropolitana se refere, portanto, & di-
ficil inclusdo da dimensio popular, por meio de me-
canismaos participativos efetivamente democriticos
nos processos decdsirios metropolitanos e regionais
e, logo, exige gue "a guestdo da polarizacho pode re-
formular a substindia do discurso politico e alterar a
agenda urbana® (REICHL, 2007, p. 660).

Kredogens de govemangs om fe meimodiaaa da kil Latieg

A governanca metropolitana nio pode se res-
tringir, em nosso entender; a um arranjo apolitico
objetivando um simples ajuste, supostamente “téc-
nice”, entre drgdos administrativos a fim de otimi-
Zar processos ¢ projetos dentro de uma logica me-
ramente técnico-funcional, nos moldes como vem
sendo conduzide o frigil processe de integracio
metropolitana na Amdérica Latina. Avangos na ar-
ticulagio metropelitana passam necessariamente
pelo fortalecimento da politica como instrumento
fundamental de transformagio,

A construcio de uma efetiva governanga em
dmbito metropolitano ou regional, de caréiter tran-
sescalar, intersetorial ¢ democratico, exige inicial-
mente o reconhecimento do cariter politico de tal
empreendimento, a refutacio de solugdes tecno-
craticas ¢, portanto, a promogio de arenas onde o
embate entre as diferentes percepgtes e interezses
possa ocorrer. Tudo isso, entio, torna essencial uma
melhor compreensio do processo de formagio das
mudangas institucionais em regifies metropolitanas.

Mudangcas institucionais: centralizacae
versus descentralizagdo

Conforme afirma a Organisation for Economic
Co-operation and Development [(OECD, 2001, p. 16),
"a descentralizagio reforcou a consciéncia da neces-
sidade de melhorar a governanga em nivel metropo-
litane”. Entretanto, oz avangos em direcio a um real
fortalecimento do nivel metropolitano como instin-
cia efetiva ¢ ao mesmo empo democritica, capaz
de lidar com oz complexos problemas econdmicos,
ambientais e sociais sio bastante restritos, Até mes-
mao para os paises da OECD, o relatdrio afirma que
“em muitos paises da OECD as dreas metropolitanas
ainda funcionam com um minimo de coordenagiio e
de planeamento estratégico em nivel local” [OECD,
2001, p. 17).

Ao analisar experiéncias de governanfa metro-
politana na América Latina, Cuadrado-Roura e Giell
(2005, p. 73] destacam a importinda de se conside-
rar as peculiaridades do contexto latine-americano:
*as metropoles latino-americanas apresentam cer-
tas caracteristicas fisicas, socioecondmicas e politi-
cas que as diferencia do resto das dreas metropoli-
tanas do planeta”. Em termos institucionais, o caso
lating-americano confirma a endénca global de
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omissio em termos de institucionalizacio de arran-
jos efetivos de governanca metropolitana. Segundo
Elink (2005, p. 176], na grande maioria dos casos,
“as regibes metropolitanas da América Latina s3o
carentes de uma estrutura madura e consolida-
da para a governanga metropolitana capaz de en-
frentar o desafio de criar competitividade urbana,
sustentabilidade ambiental ¢ melhor qualidade de
vida®.

Grande parte da literatura parte do pressupos-
to hiisico da necessidade de estruturas institucio-
nais supramunicipais ou, a0 menos, intermunici-
pais, para poder lidar adequadamente, do ponto
de vista téenico, com oz problemas luncionais das
regies metropolitanas. Condigbes favordveis de
accountability, no sentido de alcangar uma con-
vergineia entre as escalas de manifestacio Wenica
de dados problemas ¢ zeu enfrentamento politico-
-administrativo, devem permitir um processo con-
sistente de controle social da acio pablica,

Frequentemente, o governo metropolitano tem
sido identificado com centralizagio e, por outro
lade, o governo descentralizado com democra-
cia (BARLOW, 1994). Isso também ocorreu na
América Latina, sobretudo apas o periodo dos
regimes autoritirios, quando a democracia local
havia sofrido um processo de corrosio generaliza-
da. O fortalecimento do municipalismo nas consti-
tuiphes democriticas posteriores, garantindo aos
municipios = pelo menos legalmente = uma forte
autonomia local, 56 & compreensivel, como no caso
brasileiro, enquanto resposta ac anterior regime
centralista, num contexto global pro-democracia,
privilegiando, entretanto, uma situagio de omis-
sdo a respeito da escala metropolitana (ABRUCIO,
2005; SOUZA, 2007).

Como consequéncia dos dilemas funcionais que
resultaram desses processos, recorreu-se, nos de-
bates sobre desenvolvimento, frequentemente ao
principio da "subsidiariedade™ as decisoes devem
ser tomadas nos niveis governamentais mais in-
feriores, ou seja, mais proxime possivel do cida-
dio, embora exigéneias ¢ caracteristicas téenicas
possam demandar estruturas supramunicipais,
no caso de os problemas apresentarem uma clara
releviincia metropolitana ou regional (LEFEVRE,
2005; ROJAS, 2010).

Mo entanto, justamente essa divisio werti-
cal de responzabilidades parece cada vez menos

factivel, tendo em vista a complexidade dos pro-
blemas enfrentados ¢ o aumente das “externali-
dades e transcendéncias™ no territdrio [RODJAS,
2010). As grandes aglomeragies urbanas sio ca-
racterizadas por uma progressiva multiplicacio
de problemas que transcendem a jurisdigio de
unidades territoriais especificas, afetando dife-
rentes espacos ou arenas politico-administrati-
vas concomitantemente. Messe sentido, modelos
abrangentes e idealizados se tornam cada vez me-
nes consistentes diante da complexidade téenica
e sociopolitica em jogo,

Do ponto de vista democratico, o confronto bas-
tante simplista entre centralizagdo ¢ descentrali-
zagio - identificando estruturas metropolitanas
com centralizaciio e autoritarismo e a autonomia
municipal com descentralizacio - ¢ democracia
parece cada ver menos defensivel, pelo menos se
passarmos a adotar uma perspectiva diferenciada,
ohservando para o nivel metropolitane também
como parte da estrutura do Estado nacional, e ndo,
primordialmente, como estrutura intermediria
imposta externamente com o objetive principal de
restringir a autonomia local.

Assim, impde-se uma nova visio que percebe a
escala metropolitana como possivel resultado de
um duplo processo de transferéncia de fungdes: do
nivel local ao metropolitang, mas concomitante-
mente, do dmbito estadual ou federal & escala me-
tropolitana ou regional A partir dessa perspectiva,
"o governo metropolitane providencia a necessiria
centralizacio frente aos governos locais e a neces-
siria descentralizacio frente aos governos de niveis
superiores” [BARLOW, 1994, p. 328). Deste dngulo,
a institucionalizagio em nivel metropolitano - o que
ndo implica necessariamente em governo metropo-
litano, conforme proposto por Barlow - ao inwés de
representar uma necessiria perda de autonomia
municipal, pode abrir espacos para uma retomada,
por parte dos governos locais, de responsabilidades
quanto aos destinos das regides metropolitanas em
virtude do envolvimento em processos de colabora-
cio, negociacio ¢ cooperagio no dmbito de arranjos
institucionais supramunicipais.

Meste contexto, a consideragio adicional de es-
truturas reticulares ¢ informais parece indispensi-
viel, permitindo e favorecendo processos de coope-
ragio, didlogo e colaboragio entre e sobre diferentes
escalas, jurisdicies ¢ setores. E esta perspectiva
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multinivel da povernanca que ganhou importincia
nos debates europeus ¢ norle-americanos, 40 passo
que na América Latina o debate sobre governanca
metropolitana parece ainda monopolizado pelas
preccupagies com a olimizacio beenico-funcional
do planejamento fisico-territorial.

Lefévre (2005), por exemplo, apresenta o que ele
chama de um "modelo ideal” de um “poverno me-
tropolitane”, caracterizado por: eleigies diretas de
autoridades metropolitanas e, dessa maneira, politi-
camente legitimadas; um territdrio jurisdicional que
corresponde ao territdrio funcional da metrdpole;
recursos financeiros proprios; responsabilidades e
competéncas relevantes; e, inalmente, recursos hu-
manos competentes para elaborar e executar pollti-
cas e aghes relevantes. Dependendo do grau de cum-
primento desses principios, ele diferenda entre uma
verzko forte ¢ uma fraca deste modelo de governo
metropolitano. Uma posicio equivalente é defendida
por Scheid® (2007 apud BARRERQ, 2009, p. 29-30),
quando ele alega gue

somente @ partir de uma perspectiva metropali-
tana ou de regiio urbana que aposta no restabe-
lecimento da coeréneia entre o espago funcional
€ o dmbito polites-administradve, por exemplo,
atrawés da criagio de uma dinica autoridade me-
tropalitana, os processos de plancjamento pablico
o de prestacio de zervigos podem funcionar com o
miaxima grau de efickincia e equidade.

Neste artigo argumenta-se contra o ponto de vis-
ta dos aspirantes a um sistema amplo de governanga
ou governo metropolitane, centralizador ¢ orienta-
do excusivamente por principios de racionalidade
témica e fundonal, unilateralmente impostos aos
municipios por nivels governamentais superiores,
por basicamente dois motivos: primeiro, por suas
implicagiies negativas para a vitalidade da demo-
cracia local e, segundo, por sua inviabilidade em
vista do legado histirico, do contexto estrutural e
sociopolitico que tornam tais tentativas insustenti-
veis pelo menos em longo prazo. Na secio final, en-
fim, argumenta-se em favor da governanga em rede,

Kedogens de govemangs om e metoodiao do kmdies Latisn

sendo os arranjos institucionais concebidos como
resultade de um processo conlinuo de cooperagio,
que respeite a autonomia local e a pluralidade de
atores socais locais.

Experiéncias de governanga
metropolitana na América Latina

A tendéncia geral das metrdpoles latino-ameri-
CANAS COm SeUs arranjos instilucionais frigeis ou
até inexistentes na escala metropolitana parece
apenas parcialmente contrariada pelas experién-
cias de Caracas, Quito ¢ Bogold, as quais, segundo
Klink (2005, p. 171), podem ser “classificadas como
excecies 4 auséncia generalizada de marcos para a
governabilidade metropolitana na América Latina®,

A seguir, pretende-se confrontar esse grupo
de casos latinp-americanos com um arcabouco
institucional e legal formalizado em nivel metro-
politano, com oulro grupo caracterizado por con-
dighes institucionais mais frigeis, no qual, porém,
as articulagies intermunicipais nas regides sio
primordialmente resultado de iniciativas locais de
governanga. Quanto ao primeiro grupo, darei uma
olhada mais detalhada no caso da Colémbia, um
Estado unitirio onde, em tese, o Estado nacional
disphe de autoridade legal para impor solugbes
institucionais as unidades subnacionais. Quanto
ao segundo grupo, enfatizamos a experiéncia bra-
sileira caracterizada por um federalismo que atri-
bui ampla autonomia aos municipios, dificultando
ingeréncias por parte da Unifo ou dos estados.
0 confronto entre o dois casos tem por objetivo
ilustrar possibilidades e limitagies das duas con-
dipies, discutir alguns dilemas institucionais daf
provenientes, para destarte sustentar 0 argumen-
to principal do artigo em favor de uma governanga
metropolitana em rede.

Entre os casos com "ordenamentos de governa-
bilidade” (LEFEVRE, 2005, p. 252) criados em dm-
bito nacional, abordamos especificamente o caso
colombians em que um arcabouco institucional for-
mal é definido e imposto aos municipios pelo Estado

¥ SCHEID, M. A Tres propuestas pars una rebacidn efectiva entre las escalas regional v kocal en materis de orderscidn del territorio,
I FARINOS, |; ROMERD, | (Comp). Territorialided y buen gobiermo porg of desarnollo sostenible, Nuevos prindpios y nuevas polit-
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republicanp e unitirio [KELINE, 2005 BARRERD,
2009), De acorde com artigo | da Constituiglo co-
lombiana de 1991, "Coldmbia é um Estado social de
direito, organizado em forma de Repdablica unitaria,
descentralizada, com autonomia de suas entidades
territoriais..”” A estrutura politico-administrativa da
Colémbia é constituida pelos departamentos com
competéncias limitadas ¢ pelos municipios, que
sip responsdveis pela prestacio de servigos pi-
blicos bisicos, sendo resultado de um processo de
descentralizacio conduzido pelo governo nacional
[ROSENBAUM; RODRIGUEZ-ACOSTA, 2005).

Estabelecido por lei em 1978, ¢ revisado em
1994, o arcabougo institucional para as regibes me-
tropelitanas define claramente as fungfes e respon-
sabilidades que deveriam ser criadas para as regides
metropolitanas: um Conselho Metropolitans [Junta
Metropolitana™), integrade pelos prefeitos de cada
um dos municipios metropolitanos e presidido pelo
prefeito da metrdpole ou maior cidade, o governador
do departamento, um representante do Conselho
Municipal da cidade principal ¢ mais um represen-
tante de um dos Conselhos Municipais dos demais
municipios; o prefeito metropolitano como dirigente
e an mesmo tempo chefe da administragio metro-
politana, um cargo destinado ao prefeito da maior
cidade; um gerente metropolitano como represen-
tante legal da drea; e finalmente, um Conselho de
Planejamento Metropolitano [BARRERD, 2004). As
regides metropolitanas sio responsaveis pelo plane-
jamento de uma vasta gama de zervigos urbanos, in-
cluindo os aspectos financeiros, sendo o marco legal
vinculative para o5 municipios [KLINE, 2005].

Por nio haver alternincia de poder entre os dife-
rentes prefeitos da regido, sendo o gabinete do pre-
feito metropolitano sempre ocupado pelo prefeito
da capital, resisténcia ¢ conflitos ¥m sido comuns
entre a cidade polo e oz municipios circundantes,
economicamente mais fracos. Em vista das amplas
competéncias da regido metropolitana ¢ em virtude
da forte posigio do prefeito metropolitano em rela-
¢do ao Conselho, cujas decisdes dependem da apro-
vacao do prefeito, hi muitas criticas, sobretudo por
parte daqueles municipios gue contestam a cons-
titucionalidade desse regime juridico por suposta-
mente violar a autonomia local e por nio respeitar
as interdependéncias locais [ELINE, 2005).

Mo entanto, apesar do arcabougo legal existente
em dmbite nacional, estruturas institucionais cor-
respondentes foram implementadas abé hoje em
apenas seis das regibes metropolitanas de menor
releviincia nacional, ¢ essas, inclusive, sido anterio-
res i legislagio vigente de 1994. "Assim, as princi-
pais regides urbanas da Coldmbia ndo contam com
instituicdes para manejar assunbos SUpPramunici-
pais como a prestagio de servigos piblicos ou a exe-
cucio de obras regionais”, sendo inclusive o caso da
regido metropolitana de Bogotd [BARRERD, 2009,
p. 16). Bogobd revela a insuficiéncia de iniciativas
nacionais legais e a grande importincia da dindmi-
ca sociopolitica local, das condiches estruturais ins-
titucionais, bem como das experiéncias historicas
gue podem facilitar ou, como neste caso, impedir o
desenvolvimento institucional.

Cabe destacar que a centralizacio metropolitana
costuma ser defendida com o arpumento de uma su-
posta superioridade guanto & racionalidade téonica
ou funcional, Izs0 é evidente no que diz respeito & Lei
n. 128, de 1994, na qual o legislador colombiano exi-
ge uma "administragio coordenada [..] para a pro-
gramagio e coordenagio de seu desenvolvimento e
para a prestagio racional de seus servigos piiblicos™.
Enguanto as instincas governamentais superiores
insistern na racionalidade técnica, tentando impor
restrigtes s autoridades locais, os governos locais,
em contraste, dezconfiam de tais esforgos suspeitan-
dode um assalto 4 sua autonomia loecal

Mo cago especifico de Bogold, a experiéncia his-
torica com a criagio do Distrito Federal de Bogota,
durante os anos 1940 ¢ 1950, parece na origem des-
ta desconfianca geral. Naguela época, alguns bair-
ros periféricos e municipios vizinhos foram incor-
porados ao distrito federal, perdendo, com isso, sua
autonomia e tornando-se meros distritos locais,

Portanto, a crlagio de uma drea metropolitana € con-
slderada por parte dos municiplos na Sabana como
o primein passo para s tormar um distrite local, ra-
b0 exma poroue 2 maloria des munbclpios ndo sim-
patiza com essa alternativa por violar diretamente
sua autonomia local (BARRERG, 2009, p. 17}

Pela mesma razio, nenhuma das seis regides
metropolitanas tem feito use da possibilidade de

* Legislagho citack segundo Barrera (2009, p. §) ¢ Martinez (2009, p. 2.
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se tornar um distrito, embora isso implicasse maior
importincia politica ¢ autonomia fiscal. Barrero
[2004] considera responsive] por essa omissio a
baixa flexibilidade dessa estrutura institucional,
prejudicande oz direitos politicos ¢ territoriais
das localidades. No atual contexto democritico,
com direitos constitucionais garantidos aos gover-
nos locais, esse tipo de subordinagio instituco-
nal imposta parece uma forma pouco promissora
para alcangar cooperagio intermunicipal na escala
metropolitana.

Cabe também frisar a falta de participagio dos
atores da sociedade civil "no desenho e execucio de
um sistema de governanca metropolitana”™ [KLINE,
2005, p. 176). Esse item, porém, nio é uma particu-
laridade do caso colombiano, e vamos voltar a essa
questio em nosza segao flinal sobre as perspectivas
da governanga metropolitana em rede, Por enguan-
to, & importante registrar os limites de arcabougos
institucionais metropolitanoes, impostos unilateral-
mente, se as condicbes e demandas especificas dos
municipios menores ¢ da sodedade civil ndo sio le-
vadas em conta

Isso & especialmente relevante se, como 0o Caso
de Bogoti, uma cidade central extremamente domi-
nante defronta um reduzido mimero de municipios
pequenos e econdmica e politicamente frigeis. A
avaliagho de Gerardo Ardila (2010, p. 9) é tio de-
cepoionante quanto clara: "0s processos de busca
de um consenso regional, desde as associacies de
municipios até a Meza Redonda de Ordenamento
do Territdrio, bem como todas as outras tentativas
realizadas desde 1959, racassaram”. Ele responsa-
biliza a dezconsideragio do cardter politico da go-
vernanga metropolitana por esses fracassos e o foco
unilateral dado nos aspectos meramente técnicos
de tais acordos,

Por outro lado, & notdivel que recentemente o
foco da discussdo tenha se deslocado do dmbito me-
tropolitano a uma escala maior, um dmbito regional,
processo fortemente impulsionado por interesses
econdmicos e instincias governamentais superio-
res. Em recente debate organizadoe pelo Instituto
de Estudos Urbanos da Universidade Nacional da
Colémbia (IEU, 2010), trés possiveis arranjos insti-
tucionais de extenzio territorial progressiva foram
discutidos: a Cidade Regilio, a Regifo da Capital e a
Regiio Central, revelando, porém, o surgimento dos
mesmos conflitos, divergéncias ¢ oposigoes.
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De um lado, havia os representantes de Bogotd
¢ das autoridades governamentais superiones em-
penhando-se em favor de maior autoridade cen-
tralizada, a fim de garantir racionalidade técnica, e
de outre, os prefeitos dos municipios menores des-
confiados e preocupadoes com a manutencio de sua
autonomia. Mio obstante, hd definitivamente um
progresso a ser registrado, uma vez que tais foruns
organizados para pensar e negociar estratégias de
integracio regional permitem uma discussio pabli-
ca maiz ampla, na medida em gue o piblico geral
estd sendo envolvido e atores ndo governamentais
estio sentados na mesa discutindo e negociando
solupies conjuntas com os agentes dos governos =
apesar da distincia que ainda se percebe diante das
expectativas de um “ordenamento [territorial] que
vincula oz cidadios iz atividades pablicas exerci-
das” [GTE; FESCOL, 2003, p. 13), distincia esza que
tem caracterizado a discussio colombiana sobre
descentralizacio e reordenamento territorial das
tltimas décadas.

Uma das expectativas dos profissionais do
planejaments territorial era a Lei Orgdnica de
Ordenamento Territorial [LOOT), anunciada na
Constituicio de 1991 para estruturar o ordenamen-
to e o desenvolvimento territorial no pais, que foi
finalmente aprovada pelo congresso no ano pas-
sado, depois de tramitar durante 20 anos nas ins-
tituiphes competentes. Mo entanto, de acordo com
Barreneche (2012, p. 18], a lei nio cumpriu os aob-
jetivos de fortalecer os municipios e a organizacio
territorial, mas acabouw se transformando em um
mere mecanismoe para as diferentes unidades terri-
toriais se qualificarem para acessar 0% recursos da
Lei dos Royalties: “Essa lei [a LOOT] somente resol-
ve definigies menores sobre os mecanismos de for-
macao de parcerias e reduz a organizaclio territorial
i criagio de instincias habilitadas para acessar os
recursos dos royallies”.

Apesar das resisténcias por parte do governo
nacional a uma descentralizacio e um recrdena-
mento territorial efetivo, observa-se iniciativas co-
laborativas intereszanbes oriundas das proprias re-
gides, frequentemente, como no caso de Medellin,
em fungdo do protagonismo do municipio polo que
assume um papel de lideranca no processo de de-
semvolvimento e integracio regional [RESTREPO,
2006). Com uma estrutura institucional diversifi-
cada em dmbite metropolitane ¢ regional = como
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a propria Area Metropolitana do Vale de Aburrd, a
Rede de Cooperagio Internacional de Antioquiaoua
Agéncia de Cooperacio e Investimento de Medellin
¢ Area Metropolitana -, a cidade de Medellin, em co-
operacas com seus municipios fronteirigos, o gover-
no departamental de Antioguia e outros parceiros
da inciativa privada ¢ da sociedade civil organizada,
g destaca hoje pela cooperagio regional em virios
temas, tendo conseguido criar inclusive uma paliti-
ca piiblica de cooperagio regional para Medellin ¢
regilio [ACL 2011).

De forma geral, podemos afirmar que as expe-
ritncias consideradas sugerem que, apesar de su-
postas melhores possibilidades de conducio cen-
tralizada num Estado unitiric como a Colémbia,
os limites sio dados pela propria dinfimica local e
regional, pelo grau de conscientizacio quanto d ne-
cessidade de agbes coletivas, e pela capacidade de
mobilizacio politica. Dessa maneira, cabe ao muni-
cipio polo um papel fundamental tanto na promo-
gao de confianga intermunicipal e de articulagio
intergovernamental como em relagio 4 inclusio
da sodedade no processo de integragio regional,
como fatores cruciais de éxito,

Dentre as metropoles do segundo grupo, se-
gundo Lefévre (2005), temos Santiago de Chile,
sem gualguer tipo de ordenagio governamental, e
Buenos Aires, onde predominam agéncias com fins
especiaizs que foram criadas por inciativa dos gover-
nos nacionais ¢ provinciais, marginalizando, no en-
tanto, os proprios governos locais da regido metro-
politana no processo de estruturagio institucional
Um deffcit de participagio ¢ transparéncia coloca os
municipios numa situagio de dependéncia da sua
capacidade de negociar e trocar favores com os ar-
gios superiores, gerando condigies muito desfavo-
rivels para o estabelecdimento de um efetive regime
de governanga [KLINE, 2005].

A situacio da Argentina, embora apresente se-
melhangas gquanto & fragilidade do quadro institu-
cional, difere de forma muito clara do Brasil, onde
o5 municipios desfrutam de uma ampla autonomia
local desde a promulgagio da Constituicio de 1988,
Mo processo de democratizagio, as regides metro-
politanas e suas agéncias de planejamento, criadas
durante o regime militar em 1973, foram extintas,
enfraguecidas ou reduzidas a meros drghos ad-
ministrativos, sem poder politico ¢ competéncias
para intervir de forma eficaz nos assuntos locais

perante os municipios providos de ampla autono-
mia municipal pela Constituicio de 1988 [SOUZA,
2007), Visto que "oz instrumentos € mecanismos
de gestio adotados [no periodo pos-Constituicio
de 1988] eram frdgeis perante um processo de
metropolizacio que se intensificava e se transfor-
mava” (SANTOS |r, 2009, p. 6), o resultado foi a
predominincia do "municipalisme em detrimento
das formas compartilhadas de gestio territorial®
(ABRUCID, 2005, p. 49).

Embora 23 Regides Metropolitanas tenham sido
institucionalizadas abé hoje por legislaghes esta-
duais, tal fato “ndo significa, necessariamente, que
nessas BMs a governanca metropolitana esteja em
operagio” (SOUZA, 2007, p. 255). Pelo menos, exis-
tem no Brasil priticas muito distintas de governan-
ca metropolitana, até porgue na Constitluigio as
competéncias relativas & regulamentacio bm sido
atribuidas aos estados.

Entretanto, "os constituintes de 1988 [..] decidi-
ram deixar a governanga metropolitana em wm vazio
politico, institucional ¢ administrative, restringindo
a reforma urbana & criagio de mecanismos partici-
pativos na esfera local” (SOUZA, 2007, p. 238) e, até
hoje, a questio metropolitana vem sendo excluida
das reformas estatais implementadas nas tiltimas
décadas no Brasil, revelando um “desinteresse po-
litico na gestio pdblica das dreas metropolitanas™
[RIBEIRC,, 2004, p. 22].

O federalismo brasileiro privilegiou relagies de
competitividade entre oz diferentes niveis gover-
namentais em detrimento de estruturas de coope-
ragao, o que ¢ particularmente verdadeiro para as
regioes metropolitanas [S0UZA, 2007). Abruco
(2005, p. 49) fala de um “federalismo compartimen-
talizodo, em que cada nivel de governo procurava
encontrar o seu papel especifico ¢ ndo havia incenti-
vos para o compartilhamento de tarefas e a atuagio
consorciada”. Para a maioria dos cientistas sociais, a
ampla autonomia local € vista como um dos sérios
impedimentos para a consolidagio da governanga
metropolitana no Brasil (AZEVEDO; GUIA, 2000;
ROLNIE; SOMEKH, 2003; S0UZA, 2007; SANTOS
Jr, 2009). A atuacio das Regites Metropolitanas e
de suas agéncias de planejamento, criadas e condu-
zidas pelos estados ja durante o regime militar, fol
marcada por "conflitos e tensbes nas relaphes inter
¢ intragovernamentais, aprofundande, portanto, as
clivagens federativas e os problemas de cooperagin”
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[SOUZA, 2007, p. 236). Celina Souza argumenta que
“as escolhas instilucionais relativas & gestio das
EMz, moldadas pela centralizacio, autoritarismo e
pela auséncia de mecanismos de cooperagio entre
as esferas povernamentais, marcaram sua trajetdria
durante o regime militar e tornaram quase impos-
sivel sua sobrevivéncia apis a redemocratizagio”™
[SDUZA, 2007, p. 257).

No entanto, é, por outro lado, bastante notével
que, apesar das falhas na promogio da cooperagio
por parte daz instincias governamentais superio-
res, 1ém surgido iniciativas dos proprios governos
locais visando melhorar a cooperagio intermunici-
pal nas regides metropolitanas. Muito bem-sucedi-
dos se revelaram os consorcios intermunicipais en-
quanto parceria entre administragies locais para o
enfrentamento de problemas comuns como a coleta
ou o ratamente de residuos solidos, a prestacio
de servicos nas dreas de satde ou meio ambiente,
compartilhando recursos e esforgos em favor de so-
lugdes coletivas, Tornou-se uma estrabégia cada vex
mais importante em vista da fragilidade das auto-
ridades regionais, sem comprometer a autonomia
municipal. Esses consdrcios estio abertos i partici-
pagio livre dos seus membros e todas as atividades
devem ser aprovadas pelo conselho de administra-
¢io composto pelos prefeitos dos municipios envol-
vidos [VAL, 1997).

Dutra iniciativa promizssora na busca de novas
priticas colaborativas de governanga em regides
metropolitanas o oz chamados comités de bacias
hidrogrificas, compostos por representantes dos
governos estaduais ¢ municipais, da sociedade -
vil ¢ do setor emprezarial, que sio conjuntamente
responsdveis pela gestio e pelo planejamento das
bacias hidrogrificas. Apesar dos limites dessas ex-
periéncias que se referem d "prevaléncia de ldgicas
de gestio que ainda centram, na maioria dos casos,
uma forte superioridade do componente béomico
como referencal de controle do processe”™ [JACOBI,
2005, p. B3], elas se destacam pela insercio de ato-
res nio governamentais em processos de governan-
ca, favorecendo a configuragio de um "espaco de
articulagiio, de negociagio, de debate de problemas
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[que] abre espago para a expressio e defesa dos in-
tereszes difusos” [JACOEL 2005, p. B3],

Por fim, cabe mencionar a experiéncia de coo-
peracio intermunicipal do "Grande ABC Paulista™,
onde os proprios munidpios da regido se aliaram
para criar conjuntamente uma Cimara e Agéncia
de Desenvolvimento com o objetivo de desafiar o
declinio industrial sofrido pela regido nas alimas
décadas e os problemas relacionados com o aw-
mento da pobreza, o desemprego e a deterioracio
geral da qualidade de vida [KELINK, 2005; SOUZA,
2007), Apesar das indmeras dificuldades e reveses
sofridos desde que a iniciativa se iniciou na déca-
da de 1990, esza “mobilizagio de baixo” bem con-
tribuido, de acordo com Klink (2005, p. 160-161),
para iniciar “um processo através do qual a regiio
comecou a enfatizar progressivamente a sua iden-
tidade econdmica, politica ¢ cultural”, Assim, Klink
chega a concluir que “a experiéncia de um planeja-
mente participative "de baixo para cima’ e "multise-
torial, que envolve atores piblicos e privados, tem
demonstrado ser uma alternativa com probabilida-
des de sucesso, lrente ao atual sistema brasileiro de
regibes metropolitanas administrativas® (KLINE,
2005, p. 163).

Mas para além das experiéncias de articulagio in-
termunicipal para a solugio de problemas comuns,
da realizacho de tarefas conjuntas mediante oz con-
sorcios intermunicipais, bem como da criagio de
institucionalidades complexas ¢ multifinalitirias,
porém territorialmente restritas, como no caso da
regiio do ABC, existemn no Brasil outras experién-
cias promissoras que buscam aliar arranjos institu-
cionais berritorialmente abrangenbes, com aluacio
multifinalitiria e maior envolvimento da sociedade
civil. Conforme estudo recente do Observatdrio das
Metrdpoles, merecem destaque os casos de Belo
Horizonte, onde vem se consolidando, no decorrer
das altimas décadas, "uma estrutura mais comple-
xa de gestiao que inclui Assembleia Metropolitana,
Conselho Deliberative de Desenvolvimento Metro-
paolitano, Agéncia de Desenvolvimento Metropaolita-
no’, com o reforge ainda de um Grupo de Governan-
¢a Metropolitana, de um Férum Metropaolitano e de

¥ Tratase deuma associagio de sete municipios = Santo André, 5o Bernardo do Campo, S0 Caetana do Sol, Diademna, Maud, Ribeirio
Pires ¢ Rio Grande da Serma = da parte sudeste da Beglio Metropolitana de Sio Paulo, possuinde o makor pola antomohilistico da
Brasil, com uma populacio de 2.2 milhdes de habimntes [ROLNIK; S0MEKH, 2003}
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uma Assodacio dos Munidpios da Repiio Metropo-
litana de Belo Horizonte™ [SANTOS e, 2009, p. B),e 0
de Recife, “onde funcionam, num Sistema Gestor Me-
tropolitane, um Conselho de Desenvalvimento, uma
Fundagio de Desenvobrimento ¢ uma secrelaria exe-
cutiva de apoio téenico” [SANTOS Jr, 2009, p. 8), além
de um Fundo Metropelitano para financiamento de
projetos ¢ servigos publicos comuns na regido,

A recente fase de reformas inovadoras da gestio
metropolitana se caracteriza pelo fortalecimento
de estruturas intergovernamentais e da ampliagio
das possibilidades de participagio da sociedade
civil ¢ da iniciativa privada nos processos e estru-
luras institucionais. Mo caso de Belo Horizonbe,
além do fortalecimento institucional no dmbito es-
tatal, temos com o Férum Metropolitano da RMBH
¢ o Forum Mineiro de Beforma Urbana espagos
importantes de articulagio Estado/sociedade, que
permitem uma abertura do debate sobre os rumos
das aglomeracbes urbanas para a sodedade civil
Ji através da Assembleia Metropolitana os poderes
legislativos municipais acabam, por meio de seus
Presidentes, obtendo uma representacio na estru-
tura institucional da regiio metropolitana, embora
a sociedade civil continue excluida "dos Grgios de
gestio institucionalizados da RMBH (Assembleia
Metropolitana, Conselho Deliberativo de Desenvol-
vimento Metropolitano, Agéncia de Desenvolvimen-
to Metropolitana)® (SANTOS [r, 2009, p. 58), onde
as decisbes decisivas sdo tomadas.

Quanto ao caso brasileiro, podemos, portanto,
constatar de forma geral uma heterogeneidade bas-
tante grande de arranjos institucionais nas diferen-
tes regides em virtude da falta de uma legislacio
nacional e avangos em relagio ao fortalecimento
das relagdes intergovernamentais e entre Estado
e sociedade naguelas regides com atuagio impor-
tante do municipio polo, do governo estadual, bem
como uma pressio efetiva por parte da sociedade
civil organizada.

Governanca em rede: uma

aberdagem para lidar com o dilema
metropolitanc na América Latina?

No debate intermacional, o novo regionalis-
mo ganhou influénda nos dltimos anos, mudan-
do a atengio das estruturas de governo para as de

“governanga’, da concepgio de uma condugio hie-
rarquica das dreas metropolitanas para priticas
de cooperagio horizontal e voluntiria (BLATTER,
2006). Na América Latina, em vista da fragilidade
das estruturas metropolitanas existentes, ainda
predominam, entre planejadores e entre pesquisa-
dores e tedricos da questio metropolitana, posiches
favordveis a uma governanga metropolitana mais
centralizada, ou até “"governos metropolitanos’, ga-
rantidos preferencialmente por uma legislacio na-
cional ou estadual. Supbe-se que ez5a seria 2 manei-
ra mais eficaz de lidar com o desafio metropolitano.
0 arguments da racionalidade técnica e funcional
costuma sobrepor-se ao argumento da autonomia
local e da descentralizagio.

Isso é particularmente o caso em regibes me-
iropolitanas mongcéniricas, como em Bogotd,
onde uma poderosa cidade central é cercada por
municipios relativamente pequenos, dotados de
FeCUrs0s escassos, enguanto que em regioes mais
policéntricas - muito raras na América Latina - as
condigies de cooperagio parecem mais favordveis.
0 caso da cooperacao intermunicipal no Grande
ABC paulista revela claramente tais possibilida-
des, embora essa cooperagiio seja restrita a apenas
uma parte da regido metropolitana de Sio Paulo.
Na verdade, a propria dificuldade de encontrar
formas de governanga para toda a regido metropo-
litana de Sio Paulo parece ter favorecido a unifio
entre o5 municipios do ABC, corroborando com a
nossa avaliagio quanto aos limites da integracio
em regifes metropolitanas monocéntricas, de um
lado; e, de outro, em relacio ds oportunidades pro-
missoras relacionadas a iniciativas que emergem
de baixo por parte dos municipios. Pequenos mu-
nicipios, confrontados com suas condigies locais
desfavoriveis, sentem-se compelidos ¢fou estimu-
lados a cooperar com seus vizinhos para poder re-
solver problemas comuns.

A relativa igualdade enbre os municipios e a cons-
trugio de relagbes de confianga, bem como a cons-
ciéncia quanto as interdependéncias existentes, sio
elementos decisivos de sucesso, Eszas condiches
sio muito mais dificeis de se alcancar em regides
monocéntricas e dificilmente podem ser assegura-
das por agéncas ou governos suprametropolitanos.
Avangos no campo da aglio coletiva dependem ex-
traordinariamente da disposicio da parte mais for-
be em adotar uma postura de solidariedade com os
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municipios mais fracos, dentro de uma perspectiva
de "interezse bem compreendide” [Toequeville); isto
&, o reconhecimento de que a cooperagio & a dnica
forma de solucionar de forma sustentivel os proble-
mas coletivos, O caso de Medellin apesar de se tratar
de uma regiiio com um desequilibrio menos extremo
do que Bogotd, demonstra a central importincia do
papel protagonista do municipio polo.

A maneira tradicional de tentar promover a coo-
peragio pela forga da lei ou por meio de incentivos
flinanceiros pode abé convencer as autoridades lo-
cais a fazer o que é necessirio para obler os recur-
505 em tempos de escassez financeira e de elevada
concorréncia entre as autoridades locais, mas difi-
cilmente sio medidas adequadas para mobilizar si-
nergias baseadas em parcerias e na cooperagio, tal
como previsto no conceito de governanga publica®

Celing Souza [2007) chama a atenglo para ou-
tro aspecto importante: a crescente importinda de
noves atores, como of conselhos comunitdrios ou
0F organismos multilaterais e supranacionais - agqui
deveriamos acrescentar, ainda, o5 movimentos so-
ciais ¢ as organizagbes ndo governamentais =, nas
arenas politicas urbanas e metropolitanas, que
influenciam crescentemente as relagies intra e
intergovernamentais.

Tal fato se torna ainda mais relevante no atu-
al contexto da sociedade da informagio, no gual
a rede tornou-se o principio bisico de organiza-
cio da sociedade civil, aumentando cada vez mais
a busca pela interagio com autoridades estatais
e com a iniciativa privada [SCHERER-WARREEN,
2006]. A sociedade civil pode adquirir um papel
cada vezr mais importante nos processos de ar-
ticulagio politica em regides metropolitanas, ao
exercer pressio sobre os governos para que estes
participem de forma efetiva em um didlogo aberto
com a sociedade, convencendo-os da necessidade
de se estabelecer mecanismos institucionais para
permitir maior interagio ¢ particpacio.

Taiz inovadoras disposigdes institucionais tam-
bém sio importantes para avangar na integragio
vertical entre as estruturas de governanga na

Boadogens de govanancs am et melopoliaona da kmdiog Lslsa

escala metropolitana, com aqueles em nivel muni-
cipal, das comunidades ou bairros. Como Lefévre
(2005, p. 256-257) coloca, "A criagho de corpos
"supramunicipais’ deve ser acompanhada por ins-
trumentos para vincular o sistema metropolitano
de tomada de decisio com o nivel local, seja este
em nivel municipal ou de vizinhanga®. Essa vincu-
lagio possivel, entretanto, depende de um triplo
desafio: além de um planejamento com instru-
mentos adequados de integracio, hoje o foco das
prescupaghes governamentais, ¢ preciso incenti-
var e fomentar processos de articulacio em rede
entre poder pablico e os demais agentes societais
¢, linalmente, criar representagbes politicas e po-
pulares em nivel metropolitano, como conselhos
e até parlamentos metropolitanos. Mesmo nos ca-
sos como o8 de Belo Horizonte ouw Medellin, onde
¢ avangou na criagio de espagos de articulacho
Estado/sociedade na gestio metropolitana, tem-se
resistido a uma efetiva participacio da socedade
e do cidadio nos processos de tomada de decisio
por meio de representacies populares.

Quanto a esse assunto, ¢ muito importante a
superagio dos discursos tanto do gerencialismo
urbano gquante da racionalidade exclusivamente
técnica, para abrir as arenas de tomada de deci-
sdo 4 disputa politica legitima. Em contraposicio
ag conceito da “democracia despolitizante”, de
Philip Pettit [2004], que v na despolitizacio da
democracia um processo positive ¢ favoravel ao
fortalecimento da deliberacio politica, parece-nos
mais pertinente, diante do contexto empirico da
Amdérica Latina, interpretar a despolitizacio an-
tes como um processo de retirada dos cidadios
das arenas politicas locais, tendente a reforgar a
tecnocracia, bem como uma situagio em que uma
populacio socialmente frigil continua dependente
do Estado e na qual a relagiio entre governantes e
governados ¢ baseada fundamentalmente em es-
truturas politicas clientelistas ¢ patrimonialistas.

0 papel das organizagdes da sociedade civil e
sua insergio nas redes de governanga metropolita-
na tornam-se cruciais neste contexto, considerando

% Maverdade, trata-se aqui, grosse modo, de duas vertentes distintas de governange a primeira, inspirada nos principios da escolha
racicnal, partindo do pressupasto de que o5 governos agem ¢ tomam dedsies baseados em uma racionalidade insrumental-
-material ¢ na busca da eficiéneia; e a segunda, aposando nas passibilidades do processo argamentative, da centralidade da soll-
darledade & da confianga nas relagdes de povernanca, bem como na bosca de makor equidade na sodedade, a perspectiva adotada

neste trabalho, Yer p. e o anigo introduttrio em Bevir [2009)
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com Oakerson (2004, p. 200 que "a governanga &
o trabalho de pessoas de dentro e de fora de go-
VDS € Que progresso, neste sentido, parece
consequiéncia da forca organizativa e politica da
socicdade civil, ¢ muito menos simples produto da
vontade governamental. Portanto, o caminho em
diregio a uma efetiva governanca em rede, neces-
garia para superar 08 dilemas dos problemas inber-
jurisdicionais, interescalares e interdisciplinares,
pressupde um papel ativo tanto da sociedade civil
quanto dos governos municipais, cooperando uns
com of outros, para pressionar no sentido de que
sejam criadas as arenas deliberativas necessarias
para um enfrentamento aberto, transparente ¢
democritico dos problemas metropolitanos. Isso
inclui, afinal, a criagio de representagdes popula-
res em nivel metropolitane como condicio bisica
para a politizagio das grandes gquesties estrutu-
rais das metrdpoles. As autoridades eleitas preci-
sam se consclentizar e enxergar a sociedade civil,
o5 movimentos sociais e os cidadios como efetivos
parceiros e atores politicos crudais da governanga
metropolitana. Isso significa que uma governanga
demaocritica com potencial de enfrentamento dos
grandes problemas socioambientais das regides
metropolitanas envolve a necessidade da recupe-
ragio da dimensio essendalmente politica da go-
vernanga metropolitana e, com isso, do fomento
de um efetive espago piblico na escala metropo-
litana, sendo este, ¢ ndo os gabinetes dos politicos
e gestores, a esfera essencial da agio politica e
democritica.
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